Por que 0 Senado?

Senador AccioLy FILHO

“Nossa época € por vezes torturada pelos
excessog do sectarismo: deveis opor-lhes
vosso espirito de tolerancia. Ela é fre-
giientemente tentada pelas deliclas de
abstragdo: gue a domiine vossg sentido
do realismo e do concreto. Ela ainda é
dura pars agueles que sfio verdadeira-
mente fragos: que estes possam coniar
tom vossa protecic e vosso apoig.”
(GISCARD D'ESTAING. em discurso no
Senade da Franga.)

introducgio

A interrogagdo que intitula esta palestra — POR QUE O SENADO?
— J& mostra que venho tentar respostas para algumas dividas. Estamos
vivendo época de perplexidades, de incertezas, de descrengas e de
ceticismos.

A sociedade urbana, ao {ado das vantagens que nos oferece, muda
de tal forma a fisionomia des um pals, seus costumes, seus ideais, que
acaba por desassentar aquilp que os tempos pareciam ter consolidado e
tornado imune 4 contestagédo.
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A proporgd@o que vamos saindo de nossa civilizagdo rural e ingres-
samos na sociedade de consumo, novos valores surgem e substituem
aqueles que ndo tém forgas para enfrentar as exigéncias e aspiragbes
nascentes.

Se isso ocorre no cotidiano, a respeito do mundo e das coisas gus
nos cercam, nao & diferente o que se passa a propésito das instituigbes
politicas.

Se tudo muda — as nossas vestes, a nossa alimentagdo, 0s nOsSs0S
lazeres, 08 nossos instrumentos de trabalho, os nossos meios de comuni-
cagao e de transporte, a nossa lingua, a nossa paisagem, até nés proprios,
por que ndo mudar também a forma de governo da sociedade? O que
a mantém intangivel, se € que ela esta intacta?

Aqui, entio, no Pais, embora os percalgos, os hiatos sofridos, os
desmaios, passamos do Primeiro ao Segundo Reinado, de Monarquia a
Republica, tivemos a primeira, a sequnda e podemos classificar ordinal-
mente as outras até a atual Repiblica, mudamos as sedes dos érgéos
do Governo, transferimos a Capital, é de surpreender a resisténcia de
nossas instituigdes que suportam vicissitudes e se, por acaso, morrem,
acabam ressuscitando passado algum tempo.

Sobretudo para nds, que ndo temos a tradigdo democréatica dos ingle-
ses, a sofrida conquista da democracia francesa, a herdada {radigdo dos
norte-americanos, € meritério que nossa histéria registre essa resisténcia
de nossas Instituigbes politicas. Ndo as recebemos de nossos coloniza-
dores, os portugueses, que ndo tinham muito para oferecer em matéria
de direito publico, mas procuramos obié-las peilo transplante de institui-
¢Oes francesas e inglesas, estas por via da nagdo norte-americana.

Se nao tinhamos heranca, buscamos as ligdes de outros povos e das
obras de Montesquieu & de Locke.

Talvez, por isso, tenham as nossas instituigdes politicas revelado uma
inesperada resisténcia... Porque nao foram herdadas, tiveram de ser
obtidas pelo estudo, pela opg&o e acabaram resullando, afinal, de esco-
Iha dentre o leque de opgdes que se abria aos politicos da Independéncia
e da Repiiblica.

Nao sei se se deve atribuir maior valor a instituicdes politicas herda-
das ou aquelas criadas para uma nagdo que surge desamparada de algum
legado.

Na instituigao politica herdada, a nagdo jA a tem compativel com
seu temperamento, sua etucacdo e suas aspiragbes; a ela estd acomo-
dada e por ela tem o respeito e ¢ aprego necessdrio a sua manutencso.
J4 na instituigdo politica criada, depende mais da sabedoria dos homens,
que a criam, o encontro daquela que se preste A nova nagdo, e sem
sobressaltos possa conduzi-la. Neste caso, a fase inicial 4 a mals dificil,
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porque os movimentos de acomodagao as instituigdes nascentes podem
provocar crises gue levem a nhiagdo ao desastre.

Estou dizendo estas coisas, que nio devem ser novidade para nin-
guém, s6 para pdr desde locwo em relevo que as nossas instituigdes
politicas ndo as obtivemos de graga, mas as conseguimos com a sabe-
doria, o esforgo, o sacrificio de século e meio de vida independente
desta Nagdo.

Surgimos sem herangas, pobre Nagdo desprovida de tradiges politi-
cas, mas hos empenhamos nestes 150 anos em construir uma instituigéo
politica que sirva ao Pais.

Especialmente o Congresso, cujo modelo tivemos de buscar, no nas-
cedouroe do Império, na Frangz e inglaterra e, na Republica, nos Estados
Unidos, & hoje uma instituigac sofrida ao longo dos anos, jA4 com uma
fisionomia propria e identidade com a prépria Nagéo.

Ambas as Casas do Congresso, CAmara ¢ Senado, nasceram ja na
primeira Constituigdo o desde entdo fazem parte do corpo da Nagao, diri~
giram sua histéria e participeram de suas horas culminantes. Mas, se
ndo tinhamos o que herdar, por que adotamos essas duas Camaras desde
o inicio da nossa Independéncia?

Por que ndp adotamos urn Parlamento unicameral?

POR QUE O SENADO?

Apesar de tdo integrado o Senado na vida brasileira, n3o é injurioso
fazer a indagagdo nesta época de davidas, mas ao contrério & Util para
responder ao desejo sempre presente na juventude de saber a origem e
a valia das coisas.

Alguns podem ver fuligem dos tempos na manutengéo do Senado, ne-
gar-lhe utilidade na atualidacle, outros vé-lo como enxergam um monu-
mento na praga publica — ali foi posto, ali deve ser deixado para deco-
ragéo da paisagem. A uns e outros, a pergunta pode interessar e a res-
posta talvez modifique seu julgamento,

Ha, no entanto, a grande legido daqueles que nio se preocuparam
om verificar a utilidade e a necessidade do Senado para o Pais, e a eles
& que mais convém a indagagdo para despertar-lhes a curiosidade.

De qualquer forma, o Parlamento estd em debate no mundo moderno.
Uma reunido em Genebra, em janeiro deste ano, da Unido Interparla-
mentar, tentou obter respost: para a pergunta de quern legisla no mundo
atual, O nimero de fevereiro da Revista Cahiers Frangais foi inteiramente
dedicado aos “Les Parlements aujourd’hui”. Aqui mesmo, no Rio de Ja-
neiro, em 1974, reuniu-se urn Seminério sobre Legislativo e Desenvolvi-
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mento, para examinar o papel do Parlamento na atualidade e suas defi-
ciéncias e virtudes.

Se hé esse interesse na pesquisa em torno da fungéo do Parlamento
nas modernas instituigdes politicas, desse debate n&o podemos, os inte-
grantes dos 6rgéos legislativos, evitar de sobre ela nos debrugarmos. Nés
préprios procuramos discutir o tema, e dele tratamos em Seminério rea-
lizado no Senado Federal, em Brasfilia, no Gitimo més de junho.

Mas, do aspecio particular do Senado ainda ndo se cuidou. Tratou-
sa do Parlamento, do Poder Legislativo; ndo se levantou, porém, o tema
especifico a propésito de cada uma das Casas.

Por isso, a escolha deste assunto que desejamos enfrentar.

Antecedentes histdricos:

Ja ao tempo dos gregos, ao lado da Eclésia, que era a assembléia
do povo reunida trés ou quatro vezes por més, sobre a colina de Pnyx,
para o exercicio direto do governo, havia um Conseltho dos 500, ao qual
cabia preparar todas as sugestes de proposigdes para decis&o ulterlor,
funcionando como uma Comisséo Preparatéria com atribuigBes préprias.
Enquanto a Eclésia era a reunido de todos os cidaddos, o Conselho era
composto de 50 membros de cada uma das 10 tribos, escolhidos por
sorteio @ com mandato de um (1) ano. Entre 0s Romanos, ao tempo
da Monarquia e desde o tempo de Rémulo, ao lado do Rel funcionava o
Conselho dos Ancifios, o Senado, Assembléla dos Chefes das Gentes,
que eram as familias romanas, e os comitla curiatae, reunigo do povo para
decis@o dos negdcios publicos. Na Repibica Romana & que toma vulto
a importancia do Senado na condugdio da vida politica, e 08 seus pode-
res se alargam para controlar a atividade dos magistrados.

Vé-ge que, quando e onde o Estado deixou de ser identificado com
a pessoa de um monarca, e passou a ser dirigido pelo proprio povo, este
deliberava em dois tipos de assembléia, separadamente. Entédo, essa re-
particdo do povo em dois érgéos de deliberagdo visava a tornar possivel
o exercicio da democracia direta, porque se tornou dificil ordenar os tra-
balhos das grandes assembléias, além de ser conveniente manter uma
delas com certo grau de estabilidade, para estabelecer a continuidade na
diregio do Estado.

Assim, ao lado de uma assembléia em que os cidadBos participavam
diretamente para decidir, a ouira era composta de representanies das
tribos, que constitulam a antiga Grécla, ou dos chefes das famllias, que
formavam a velha Roma. E possivel que j4 se desejasse refrear as decl-
sGes tomadas no calor das paixdes surgidas nas assembiéias populares,
como mais tarde os norte-americanos pretenderam com a criagéo do Se-
nado e ficou expresso ho “Federalista’”: “A necessidade de um Senado
néo é menos indicada pela disposigdo que tém todas as assemblélas,
Gnicas & numerosas, de ceder ao impulso das paixdes siblias e violen-
tas e Ser arrebatadas por lideres facciosos a resolugdes precipitadas e
perniciosas".
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Essas assembiéias duplas vieram ressurgir na Inglaterra, ndo como
forma de controlar C&maras numerosas e apaixonadas, mas fundadas na
separacdo de classes socials, como mera manifestagéo de uma aristocra-
cia. Foi o que ocorreu ndo 46 na Inglaterra, como posteriormente na
Franga, em 1814, na Prissia, na Hungria. Aquilo que, entre os gregos ©
romanos, se destinava a possibilitar o exercicio da democracia passou
a ser utllizado como instrumento de predominio de classes na diregéo do
Estado.

E claro que essas institui¢Ges politicas correspondiam & concepgao,
que A época existia a respeito da prépria democracia. Aqui mesmo, no
Brasil, 0 Senado no Império at$ a reforma Saraiva era composto de Sena-
dores eleitos por via indireta € em dois graus e em lista triplice para
escolha do imperador @ para um mandato vitalicio. Isso, no entanto, ndo
impediu que no Senado as idéias mais liberais tivessem curso e Sena-
dores, como Vergueiro, se anecipassem nas reformas sociais.

Mas é nos Estados Unidos que os autores encontram a teoria moder-
na de uma segunda Cé&mara, mantendo-se a organizagdo dos gregos e
romanos, com outra estruturzs, embora com os mesmos objetivos. De
alguma maneira o Senado grego ja4 era um germe da federagéo, pois
nele se encontravam representadas as tribos que formavam o Estado he-
18nico. Assim, a convengdo norte-americana de 1787, ao criar o Senado,
como mostra Herman Finer, foi impelida n&o s6 por causa da estrutura
federal, senZo pelo temor de uma tumultuosa democracia que, transcor-
ridos s6 alguns anos, j4 havia agidoe de modo prejudicial aos Interesses
da nacgao.

A Franca teve uma dolorosa experiéncia do unicameralismo, que aca-
bou levando-a ao bicameralismo. Porque adotava as idéias de Rousseauy,
para quem a soberania do povo & indivisivel, por isso, o 6rgdo dela
representativo nio pode ser rrais do que um, o regime revoluciondrio de
1791, bem como a Constituicdy de 1793, adotaram uma sé Camara. Afinal,
no ano lll tiveram de introduzir o bicameralismo como forma saudéave! de
conter 0s excessos e a ditadura da Comuna de Parls, Criaram-se duas
Camaras — o Consetho dos 500, ou Camara Baixa, e o Conselho dos
Ancidos, ou CAmara Alta, corn 250 membros.

Aquilo que na Inglaterra havia surgido de um lento e sofrido fraccio-
namento do Parlamento que se dividiu em duas Casas no reinado de
Eduardo !, a Franga tentou obter pela introdugdo da experiéncia norte-
americana. Dal, os tropegos do bicameralismo naquele pals durante todo
0 século passado.

No entanto, apesar desso nascimento tumultvado, pontilhado de de-
saparecimentos prematuros, o bicameralismo francés mantém-se vivo @
atuante, ao contrario do inglds, cujo funcionamento & sé aparente para
manter a tradigdo. Na Inglaterra, porque a C&mara dos Lordes teimou
em ficar presa a uma composigdo hereditaria e vitalicia, acabou tendo
inexpressivo pape! nas fungibes do Parlamento. Ja em 1908, quando a
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Camara dos Lordes tentou recusar o orcamento apresentado por Lloyd
George, teve de aceita-lo sob ameaga de nomeagdo de uma grande quan-
tidade de pares. Desde entdo, a Camara dos Lordes aos poucos foi per-
dendo suas atribuigdes, ndo podendo mais recusar as lels orgamentérias e
os projetos financeiros da Camara dos Comuns, ¢ ndo poderé rejeitar mais
de um projeto por ano de lei ndo financeira.

Ao passo que assim fenecia aos poucos a segunda CAmara inglesa,
o Senado norte-americano mantém a sua importancia na diregéo da vida
daquele pais. Se perdeu a relevAncia que tinha até a primeira guerra
mundial a respeito da condugéio da polltica externa, desapossado que foi
de iniciativa nesse setor, na politica interna, segundo salienta Dominlgue
Rémy, assume expressdo sua atividade como no caso Watergate.

Situagdo atual das segundas Camaras:

De acordo com levantamento feito por Bonissou, em 1970, em 126
Estados, cujas Constituigbes dotam de representag@io parlamentar, 53
tém seu Parlamenio constituido de duas Camaras. Esse levantamento
coincide com aquele feito por um Seminario presidido em Caracas, no
ano de 1970, por Manoel Garcia Pelayo, embora este tenha arrotado
a Suécia como pais bicameralista, quando desde 1962 ali foi supressa a
Céamara Alta.

Entre as nagbes bicameralistas, estdo aquelas mais desenvolvidas
— Austrélia, Canadd, Estados Unidos, Franga, Inglaterra, lt4lia, Japdo,
México, Holanda, Republica Federal da Alemanha, Suiga, Unldc Sovié-
tica, lugoslavia.

A presenga desses paises, entre os possuidores de duas Casas Le-
gistativas, ja estd a mostrar que o sistema bicameral ndo estd ultrapas-
sado nem perturba o desenvolvimento das nagbes, antes, pelo contrério,
parece contribuir para ele. HA até pafses, como a Isiindia e a Noruega
que fazem uma soé eleicdo de representantes, os quais, depois designam
dentre eles uma parte (1/3 na Isléndia e 1/4 na Noruega) para formar a
segunda Camara.

E verdade que se pSe em divida o acerto dessa dualidade de
Camaras, quando a forma de escolha e as condigdes do mandato s&o as
mesmas. Se os representantes t8m a mesma origem e s&c escolhidos
de igual modo, ndo ha porque separé-los para o exercicio de sua fungdo,
pois eles formam um corpo homogéneo e $6 havera para separé-los as
paredes dos edificios onde tém sua sede. A repetigo das atribuigbes
numa & noutra Casa, a pretexto de revisdo, seria de todo initil, dado que
os representantes atenderiam aos mesmos interesses e estariam sob a
pressdo das mesmas forgas.

Isso, porém, ndo é o que ocorre com o bicameralismo do tipo norte-
americanc e do brasileiro.
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Aqui, os Senadores sio escolhidos por processo diverso daquele uti-
lizado para a escolha de Deputados. J& para a obtengéio da indicagéo
do nome pelo Partido, é necessdrio que o candidato consiga o apoiamen-
to da maioria da convengao partidaria e, para isso, depende ele da posi-
¢30 de equilibrio e prestigio que tenha mantido entre as diversas corren-
tes que disputam a hegemonia dentro da agremiag&o.

Para a sleigdo, o candidato tem de pleitear o apolo do eleitorado de
todo o Estado, porque a sleicZo é majoritaria. 1sso ¢ torna desvinculado
de qualquer regiéo ou de qualquer grupo intrapartidario para fazé-lo antes
representante do Partido e, com a eleigao, representante do Estado. E evi-
dente que essa circunstancia da autoridade ao Senador, que se apresenta
a4 Nagdo como delegado do seu Estado, porgue foi eleito pela maioria do
povo., A projecéo da sua imzgem nido se faz numa sé regido, mas em
todo o territério do Estado. A autoridade politica de cada um, assim
conseguida num pleito majoritario e direto, transfere-se ao Senado e o
torna instituigdo respeitada e prestigiada.

Além disso, a duragde do mandato, equivalente a duas legislaturas,
liberta 0 Senador de preocupagdes eleicoeiras e o torna imune as sedu-
¢bes da demagogia.

Com a exigéncia de idade minima de 35 anos, presume-se levar para
0 Senado os homens mais experientes e mais ponderados. A Bélgica,
Italia, Turquia e TailaAndia sd» os paises que exigem a idade mais alta
— 40 anos — & a lugosldvia a mais inferior — 18 anos — enquanto
tios Estados Unidos é de 30 anos.

No Brasil, a competéncia das duas Casas é concorrenie quanto ao
processo legislativo, pois a embas & atribuida a iniciativa das leis, com
as restrigdes previstas na Cornstituigdo. Nesse aspecto, a diferenga reside
nos projetos de iniciativa do Poder Executivo, cujo processo legislativo
tem inicio sempre na Camarz dos Deputados.

Em compansagio, é de sxclusiva competéncia do Senado a legisla-
¢éo sobre o Distrito Federal e aprovagéoc da escolha, pslo Presidente da
Repdblica, de nomes para diversos cargos do Judicidrio e da adminis-
tragdo, o que o torna participe na formagdo do Poder Judiciario e na
condugdo da politica externa, pela homologagdo dos embaixadores. E
ainda s6 do Senado a incuinbéncia de suspender a execugdo das leis
ou atos do Poder Publizo, que forem declarados inconstitucionais pelo
Supremo Tribunal Federal.

Nessa atribuigdo iniegra-se o Senado numa tarefa comum com o
Supremo Tribunal, equivalente aquela da Alta Corte Constitucional da
Austria, do Tribunal Constitucional Alem&o e da Corte Constitucional lta-
liana. Ambos, Supremo Tribunal e Senado, realizam, na Federag&o brasi-
leira, a atribuicdo que & diéda a essas Cortes suropéias. Ao Supremo
cabe julgar a inconstitucionalidade das leis ou atos, emitindo a decisdo
declaratéria quando consegie atingir o quorum qualificado. Todavia, af
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ndo se exaure o episddio se aquilo que se deseja & dar efeltos erga;
omnes A decisdo. A decis3o de inconstitucionalidade, sé por ela, n&o
tem a virtude de produzir o desaparecimento da lei ou ato, nio o apaga,
eis que fica a produzir efeitos fora da relagdo processual em que s
proferiu a deciséo.

Essa participagdo do Senado, na decisfio de inconstitucionalidade de
leis ou atos, assume aspectos de maior grandeza, quando se verifica
que ele niio esta restrito a homologar o julgado do Supremo, mas pode
deixar de suspender a execugdo da lei ou atos, se entender que essa
é a soluglo politicamente mais conveniente & Nag&o.

E claro que tarefas desse porte e dessa delicadeza nfio poderiam
sor realizadas por assembléias numerosas, nas quais seria dificil refrear
as paixdes para o exame licido e sereno das questdes.

Onde, no entanto, avuita o papel do Senado, é na representag#o igua-
litdria dos Estados, tornando possivel aqueles pequenos se unirem e
afrontarem os interesses dos poderosos.

H4, é certo, comunh&o nacional em forno de objetivos, de principlos,
de ideais. O destino & comum da Nac#o inteira, sabe-se; a parcela nfo
se salva se o todo perece. Somos todos irm#os, reconhece-se. Mas hé
problemas em que se conflitam os interesses de alguns Estados e uma
solugdo serve a uns e desserve a outras. Como solvé-los numa Cémara
em que a composigdo dependa do nimero de habitantes, ou do nimero
da elsitoras, com & o caso do Brasil? Nessas CAmaras, assim compostias,
prevalece sempre a vontade dos grandes Estados, porque deles & a maior
populagéo ou o maior eleitorado, em razgo mesmo do desenvolvimento
©, por i5s0, as suas Bancadas formam a maioria deliberante.

J& numa segunda Camara, composta igualmente entre todos os Es-
tados, as unidades podercsas nada podem contra as pequenas. Assim,
conseguem conciliar-se a primeira @ a segunda Cadmaras, em solugles
de transag8o, que atendam ao mesmo tempo pequencs e grandes Estados.

€. por isso, 0 Senado a Casa da Federag8o. E a Federag#o, nas
nagdes de vasta extensdo territorial, & o mals eficaz frelo ao autorita-
rismo e & tendéncia de o poder central hipertrofiar-se.

O Poder, como escreve Bodenheimer, & como o gis, tende a expan-
dir-se se ndo encontra um obstaculo que o detenha. A Federaglio é
esse obstaculo g dal ser ela a primeira vitima quando desfalecem as
liberdades plblicas e se deseja suprimir ou mutilar a democracia.

Os nossos antepassados por ela ja lutavam no império, mals do que
peia Repuiblica, porque neia viam o caminho para esta @ 0 mals poderoso
frelo contra a opressédo. O Ssenado do Império foi o germe da Federagfio
e & hoje a sua Casa, Respeila-lo & preservar a Federacgéo; cuidar da
Federagdo € prevenir a opressao.





